

































Wat kunnen we leren uit het incidentrijke ver-
loop van de besluitvorming rond de Ooster-
weelverbinding? Uit een onderzoek aan de
Artesis Hogeschool blijkt dat de theorie van
de Amerikaanse politicoloog J.W. Kingdon een
verhelderend inzicht biedt in de besluitvorming
rond infrastructuurprojecten. Deze inzichten
moeten zich vertalen in snellere procedures
maar ook in betere plannings- en ontwerp-
processen. Een te enge definitie van een pro-
ject en het niet serieus nemen van de maat-
schappelijke actoren en burgers houden een
groot risico in en kunnen leiden tot heel moei-
zaam verlopende processen.
De Oosterweelverbinding, die het sluitstuk vormt van de huidige
niet-gesloten ring rond het Antwerp-
se stadscentrum, is één van de groot-
ste en meest complexe infrastruc-
tuurwerken in en rond Antwerpen
van de afgelopen decennia. De besluit-
vorming wordt gekenmerkt door een
relatief lange doorlooptijd waarin het
bouwen van de verbinding uitgroeide
van een dossier waarrond weinig
animo bestond, tot een dossier met
een grote politieke en publieke con-
troverse. Regelmatig wordt dan ook
de vraag gesteld hoe de besluitvor-
ming rond de Oosterweelverbinding
is gevoerd en of de kiemen van de
felle maatschappelijke polemiek in de
procesopzet liggen. 
Met deze vragen als leidraad recon-
strueren we in dit artikel de hoofdlij-
nen in het besluitvormingsproces rond
de Oosterweelverbinding. Om dit
proces systematisch te analyseren
wordt gebruik gemaakt van de theorie van John W. Kingdon, een
Amerikaans politicoloog die na langdurig en uitgebreid empirisch
onderzoek het ‘stromenmodel’ formuleerde in de publicatie ‘Agen-
das, Alternatives and Public Policies’ (1984). Het stromenmodel
laat toe om complexe besluitvormingsprocessen te ontleden door
zowel de structuur als de onzekerheid en de dynamiek die der-
gelijke processen kenmerken, bloot te leggen.
Het artikel is gebaseerd op uitgebreid onderzoek dat uitgevoerd
werd voor een masterproef Stedenbouw en Ruimtelijke Planning
aan de Artesis Hogeschool te Antwerpen. Onder de titel ‘In de ban
van de ring. Een onderzoek naar de agendavorming van een com-
plex ruimtelijk vraagstuk. De Oosterweelverbinding’ opende San-
dra Vanveldhoven de spreekwoordelijke black box van het besluit-
vormingsproces voor de periode van begin jaren ’90 tot in 2005.
Het onderzoek werd afgerond in september 2009 – dus voor het
referendum had plaatsgevonden – toen het nog niet duidelijk was
dat het oorspronkelijke project verworpen zou worden. 
STROMENMODEL VAN KINGDON
De hoofdgedachte in het stromenmodel van Kingdon is dat
belangrijke beleidswijzigingen ontstaan als gevolg van de kop-
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De besluitvorming rond de Oosterweelverbinding nam relatief veel tijd in beslag. Intussen
groeide het bouwen van de verbinding uit van een dossier waarrond weinig animo bestond, tot
een dossier met een grote politieke en publieke controverse. 
peling van drie relatief onafhankelijke stromen op bepaalde gun-
stige momenten. Deze stromen hebben betrekking op de pro-
blemen, de beleidsalternatieven en de maatschappelijke en de
politieke gebeurtenissen (zie de figuur hierboven).
De idee achter de problemenstroom is dat een bepaalde situ-
atie als een probleem geïdentificeerd en gedefinieerd moet wor-
den alvorens die op de beleidsagenda kan komen. Zo maakt
een situatie die niet als probleem wordt erkend, geen kans om
als een politiek agendapunt te worden behandeld. De aanwe-
zigheid van een probleem op de politieke agenda betekent ech-
ter niet automatisch dat er een oplossing voorhanden is. Een
oplossing moet worden gezocht in de beleidsalternatieven-
stroom. Kingdon’s these is daarbij dat ideeën of oplossingen niet
zozeer worden gemaakt ten gevolge van een bepaald probleem,
maar dat ideeën als het ware reeds in de lucht hangen en wach-
ten op een probleem waarmee een koppeling kan gebeuren.
Als derde punt is er de stroom met politieke gebeurtenissen
waarin politieke standpunten worden ingenomen die door bij-
voorbeeld gebeurte-
nissen als een politie-
ke crisis of een ver-
kiezing kunnen wijzi-
gen.
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tot een project kan
leiden, is de koppe-
ling van deze drie stromen in een zogenaamd ‘policy window’,
een beleidsvenster dat slechts beperkt in de tijd open staat. Een
belangrijke rol bij de koppeling van de drie stromen in het ‘poli-
cy window’ is deze van de pleitbezorger. In de ‘klassieke’ pro-
cesmanagementtheorie wordt veel belang gehecht aan de pro-
cesmanager. Volgens Kingdon moet er vooral een persoon zijn
die voldoende gezag heeft om de publieke opinie, technici en
onderzoekers en de politici op één lijn te krijgen en te houden.
PROBLEMENSTROOM
De analyse van het besluitvormingsproces rond de Ooster-
weelverbinding start omstreeks 1990. De Antwerpse regio wordt
begin jaren ’90 geconfronteerd met een groeiende druk van ver-
keer, wat zorgt voor bereikbaarheidsproblemen van de stad en
de haven en capaciteitsproblemen op de ring. In de erkenning
van de verkeersproblematiek speelden de resultaten van het
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Het stromenmodel van politicoloog Kingdon toegepast op de besluitvorming rond de Oosterweelverbinding. 
dat voor het eerst aan de hand van cijfers en schema’s het pro-
bleem visueel en objectief wordt voorgesteld.
Van bij de aanvang wordt de probleemdefinitie eng gedefinieerd:
het probleem wordt onderzocht in termen van een bijkomen-
de verkeersinfrastructuur om de vastlopende autoverkeers-
stromen op de Antwerpse ring weer vlot te krijgen. Andere pro-
bleemdefinities zoals deze vanuit een bredere mobiliteitsvisie en
de ruimtelijke ordening kregen nauwelijks of geen aandacht. Zo
voorzag de gewestplanwijziging van 1998 in een reservatiestrook
voor een tracé ter hoogte van het Eilandje zonder evenwel een
uitgebreide omgevingsanalyse die naam waardig te hebben uit-
gevoerd en zonder een duidelijk beeld te schetsen van de vorm-
gevings- en beeldkwaliteitseisen van de verbinding.
Doorheen het hele procesverloop is duidelijk dat verschillende
pogingen werden ondernomen om de basis van de probleem-
definitie te verbreden. Voorbeelden zijn de studieopdracht ‘Mobi-
liteitsplan Stadsgewest Antwerpen’ die in 1998 werd opgestart
maar vroegtijdig werd stopgezet wegens mogelijke interferentie
van de geformuleerde mobiliteitsvisie met de besluitvorming rond
de Oosterweelverbinding en andere Masterplanprojecten. Ook
de visie van het voorontwerp strategisch Ruimtelijk Structuurplan
Antwerpen om een open ontwikkelingsperspectief te bieden voor
de stadsontwikkeling naar het noorden, werd niet geho-
noreerd. Vanaf 2005, met de opkomst van actiegroepen
als stRaten-generaal en Ademloos, is de vraag om de
probleemdefinitie open te breken prominent in het maat-
schappelijke debat aanwezig geweest, maar ook voor-
heen is de vraag naar verbreding dus een belangrijk strijd-
punt geweest. Hoewel op een aantal aspecten een ver-
ruiming plaatsvond (natuurcompensaties en vormge-
vingskwaliteit van de geplande viaduct met inschakeling
van de zogenaamde ‘Kwaliteitskamer’) is het echter dui-
delijk dat de verschillende pogingen om vanuit een bre-
dere visie op de mobiliteit in de Antwerpse regio en de
stedelijke ontwikkeling tot een meer open projectdefi-
nitie te komen, nauwelijks gehoor kregen en afgeschermd
werden binnen een gesloten besluitvormingsstructuur.
De eng verkeerstechnische oorspronkelijke probleem-
definitie en het gesloten managementproces die wer-
den aangehouden om mogelijke verruimingen af te hou-
den zullen later de achilleshiel van de besluitvorming blij-
ken, die de kiemen tot afwijzing van het project in zich
hielden.
BELEIDSALTERNATIEVENSTROOM
Zoals Kingdon het formuleert bevinden er zich ver-
schillende mogelijke oplossingen in de beleidsalterna-
tievenstroom. Dit is voor de Oosterweelverbinding
niet anders. Merkwaardig is bijvoorbeeld dat het concept voor
de sluiting van de Antwerpse stadsring niet voorkwam in de toen-
malige beleidsplannen (zoals het Gewestplan), maar geformuleerd
werd door een actiegroep die zich verzette tegen de ‘grote ring’
(die wel voorkwam in de beleidsplannen).Tijdens het proces heb-
ben verschillende netwerken van deskundigen met elk een spe-
cifieke opleiding en waardepatroon een belang. Opvallend is ech-
ter dat bij de aanvang van het onderzoek een bepaald netwerk
van deskundigen dominant aanwezig is. Verkeerstechnici en inge-
nieurs trekken het proces en overige deskundigen krijgen een
weinig actieve rol toebedeeld. Hun inbreng blijft beperkt tot het
adviseren van bepaalde voorstellen. 
Gaandeweg evolueert de louter verkeerskundige aanpak tot een
aanpak die kwaliteiten van architectuur en stedenbouw meer
erkent en verwerkt. Dit wordt onder meer duidelijk in het bestek
waarin een ontwerphandboek rond ‘Architectuur en Stedenbouw’
zit.
Toch biedt deze bredere kijk op de verbinding geen afdoend ant-
woord op het aanhoudend in vraag stellen van de Oosterweel-
verbinding. Ook nu nog wordt onder meer vanuit actiegroepen
en door sommige onderzoekers duidelijk gemaakt dat het essen-
tiële probleem van de Oosterweelverbinding niet zozeer gaat over
de discussie of een tunnel of een brug op het voorliggend tracé
moet gebouwd worden, maar wel dat de keuze van het tracé
zowel ruimtelijk als verkeerskundig in vraag kan gesteld worden. 
MAATSCHAPPELIJKE EN POLITIEKE STROOM
Uit het onderzoek blijkt dat de beleidsvorming in zekere zin op
een tijdsgewricht heeft plaatsgevonden. Het proces vertoont
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Van bij de aanvang van het
Oosterweelproject wordt de
probleemdefinitie eng omschreven: het
probleem wordt onderzocht in termen
van bijkomende verkeersinfrastructuur,









Voor actiegroepen en sommige onderzoekers was het essentiële probleem
niet dat er keuze was tussen een tunnel en een brug op het vastgelegde
tracé, maar wel dat de keuze van het tracé zowel ruimtelijk als verkeers-




































In het kader van een masterproef Stedenbouw en Ruimtelijke Planning werd de besluitvorming rond de Oosterweelverbinding
onderzocht aan de hand van het stromenmodel van Kingdon. Volgens dat model ontstaan belangrijke beleidswijzigingen als gevolg
van de koppeling van drie relatief onafhankelijke stromen op bepaalde gunstige momenten.
Trefwoorden: Antwerpen, infrastructuur, Oosterweelverbinding.
ruimtelijke vraagstukken, die zich vertaald heeft in andere pro-
cedures en planningsdocumenten. Het veranderd beleid inzake
ruimtelijke ordening, milieu en mobiliteit in de periode 1995-
2005 zijn bepalend voor de besluitvorming. De verplichte
opmaak van een MER deed zijn intrede, het mobiliteitsconve-
nant in 1996 betekende de start van een gezamenlijke aanpak
door de verschillende actoren van het gemeentelijk mobili-
teitsbeleid. In het ruimtelijk beleid zette in deze periode de struc-
tuurplanning zich door in Vlaanderen, gekenmerkt door een stre-
ven om ruimtelijke ordening, mobiliteit en infrastructuur geïn-
tegreerd te benaderen. 
Bij aanvang van de agendavorming verloopt het proces nog vol-
gens een ‘oude stijl’. In een zeer korte periode van voorberei-
ding wordt een gewestplanwijziging doorgevoerd die het in 1998
in principe al mogelijk maakt om tot de bouw van de Ooster-
weelverbinding over te gaan. Tijdens de verdere besluitvorming
is de aanpak gewijzigd op tal van vlakken. Nieuwe maatschap-
pelijke tendensen zoals een groeiend milieu- en gezondheids-
bewustzijn zetten zich door. In die periode veranderde ook de
manier waarop burgers aan het beleid willen participeren of
maatschappelijke actie voeren. Getuige van dit laatste zijn de
actiegroepen stRaten-generaal en Ademloos die als het ware
zijn ingebroken in het proces en een volksraadpleging in 2009
hebben afgedwongen. 
De politieke verhoudingen zijn gewijzigd. De rol van het Ant-
werps stadsbestuur is geëvolueerd van een bijrol – het proces
startte toen het stadsbestuur erg verzwakt was door de zoge-
naamde Visacrisis en de sterke opkomst van het Vlaams Blok in
de gemeenteraad – tot een volwaardige partner in de recente
besluitvorming.
KOPPELING EN ONTKOPPELING 
VAN DE DRIE STROMEN
Uit bovengaande beschrijving blijkt dat de drie stromen – op een
tijdsas gezien – zowel neigingen vertonen om samen te lopen
als om te ontkoppelen. De promotor van het project, toen-
malig provinciegouverneur Paulus die op pensioen ging in april
2008, slaagde er tijdens zijn ambtsperiode in de koppeling van
de drie stromen in stand te houden. Het wegvallen van de ‘pleit-
bezorger’ kan volgens de theorie van Kingdon als een van de
factoren gezien worden die tot de incidentrijke wending in het
proces hebben geleid. Maar ook andere factoren die tot de
‘ontkoppeling’ van de processtromen hebben geleid werden
hier belicht. Hieruit blijkt ook dat een projectidee een beperk-
te houdbaarheidsdatum heeft. Er is in beleidskringen momen-
teel een sterke overtuiging dat procedures verkort moeten
worden: ‘sneller en beter’ zijn de leidmotieven van de commis-
sies Berx en Sauwens die in de loop van dit jaar hun conclusies
formuleerden en ook van de zeer recente visienota van de
Vlaamse regering tot vereenvoudiging van besluitvormingspro-
cedures van maatschappelijk belangrijke investeringsprojecten. 
De analyse van de besluitvorming over de Oosterweelverbin-
ding toont aan dat het niet enkel gaat om procedures maar om
de kwaliteit van de processen van besluitvorming, planning en
ontwerp. De besluitvorming over de Oosterweelverbinding had
aan kwaliteit kunnen winnen indien begin jaren ’90 werk was
gemaakt van een geïntegreerd en gedragen proces. Uit de ana-
lyse blijkt duidelijk dat de enge benadering van de probleem-
definitie en het enge netwerk van betrokken deskundigen con-
stant in vraag werd gesteld. Er is dus nood aan voldoend brede
definiëring van een project en een open procesvoering, met een
open communicatie waarin diverse visies op een project aan
bod komen.
Voor de vakwereld – en in het bijzonder voor projectleiders en
–managers van plannings- en ontwerpprocessen – lijkt het zin-
vol de drie door Kingdon benoemde stromen goed op te vol-
gen gedurende besluitvormingsprocessen over investeringen in
infrastructuur. Ze bieden een basis om te leren omgaan met
processen die niet steeds volgens een rationeel vaktechnische
lijn (die bijvoorbeeld aan de basis lag voor de convenantge-
bonden procedures i.v.m. mobiliteitsplanning en -projecten) ver-
lopen.
Het veranderd beleid inzake ruimtelijke
ordening, milieu en mobiliteit in 
de periode 1995-2005 was bepalend voor
de besluitvorming. Ook maatschappelijke
tendensen zoals een groeiend milieu- en
gezondheidsbewustzijn en de eis tot
burgerparticipatie speelden mee.
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De drie stromen vertonen zowel neigingen om samen te lopen
als om te ontkoppelen. De promotor van het project, toenmalig
provinciegouverneur Paulus, slaagde er tijdens zijn ambtsperiode
in de koppeling van de drie stromen in stand te houden.
